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Las prioridades de la Unión Europea en 
materia de inmigración, 2008.
En 2008, la agenda de la Unión Europea en materia de inmi-
gración estuvo marcada por el inicio de los debates en torno 
a las orientaciones políticas que sucederán al Programa de 
La Haya, el plan europeo adoptado en noviembre de 2004 
que recogió las diez prioridades para reforzar el espacio de 
libertad, seguridad y justicia en la Unión Europea durante un 
período de cinco años y que, por tanto, vence en 2009. 
En junio, la Comisión Europea definió su posición presen-
tando la Comunicación sobre “Una política común de migra-
ción para Europa. Principios, medidas e instrumentos” que 
señalaba los elementos que deberían conformar una política 
migratoria común para los países de la Unión1. Asumiendo 
que la inmigración es un fenómeno que no va a disminuir 
en los próximos años y que debe ser gestionado de forma 
eficaz y coordinada entre los Estados miembros de la Unión 
Europea, la Comisión propone diez principios que redefinen la 
política común de inmigración y se articulan a través de tres 
ejes básicos: prosperidad, solidaridad y seguridad. 
En términos de prosperidad, la Comisión reconoce la impor-
tancia de fomentar la inmigración legal por su contribución 
al desarrollo socioeconómico de la Unión. En este sentido, 
plantea la necesidad de establecer normas claras y justas 
para la entrada y estancia de ciudadanos de terceros países; 
mejorar la adecuación entre los flujos de inmigrantes econó-
micos y las necesidades laborales de los países de la Unión 
–haciendo una evaluación con miras a 2020 y elaborando 
“perfiles de inmigración” de países, por ejemplo–; e incremen-
tar los esfuerzos en materia de integración. Respecto a la 
solidaridad, la Comisión insiste en la necesidad de fortalecer 
la coordinación entre los Estados miembros y los terceros 
países, fomentando especialmente las oportunidades para 
conectar migración y desarrollo. Por último, en cuanto al eje 
de seguridad, la Comisión reitera la relevancia de combatir 
la inmigración irregular. Junto a las propuestas de refuerzo 
de los controles integrados de fronteras, un plan coherente 
para combatir la trata de seres humanos y políticas de retor-
no sostenibles y efectivas, se plantea una política común de 
visados con un sistema de controles diferenciados, basados 
en evaluación de riesgos y en un amplio intercambio de infor-
mación entre los Estados miembros. 
El Consejo Europeo, por su parte, había reconocido a finales 
de 2007 que el desarrollo de una política común de inmigración 
que complementara la de los Estados miembros era una priori-
dad clave para la Unión Europea. Ante esta constatación y bajo 
la presidencia francesa de la Unión, durante el segundo semes-
tre de 2008 se promovió el Pacto Europeo sobre Inmigración y 
Asilo. Aprobado formalmente por el Consejo el 16 de octubre, 
el Pacto asumió el Enfoque Global de la Migración adoptado 
en 2005 y supuso la adopción de cinco compromisos funda-
mentales, que deberán traducirse en acciones concretas en el 
marco del Programa Estocolmo, que sucederá al de La Haya. 
Recogiendo algunas de las recomendaciones de la Comisión, 
los cinco pilares del Pacto apuntan a organizar la inmigración 
legal teniendo en cuenta las prioridades, necesidades y la 
capacidad de acogida de los Estados miembros, y favorecer 
la integración; combatir la inmigración irregular, garantizando 
el retorno a los países de origen o a los países de tránsito; 
fortalecer la eficacia de los controles de fronteras; construir 
una Europa del asilo; y crear una colaboración global con los 
países de origen y de tránsito que favorezca las sinergias entre 
migración y desarrollo2.
El Pacto supone una serie de novedades; una de las más 
relevantes es el compromiso de abandonar las regularizacio-
nes masivas. Según el acuerdo, los países de la UE deben 
“limitarse a regularizaciones caso por caso y no generales, 
en el marco de las legislaciones nacionales, por motivos 
humanitarios o económicos”. Asimismo, el Pacto promueve 
un debate anual sobre las políticas de inmigración y asilo, 
con datos cuantificables; y en línea con anteriores comunica-
ciones de la Comisión, promueve el establecimiento de una 
Oficina Europea de Apoyo al Asilo (EASO, por sus siglas en 
inglés). A diferencia de lo que había hecho la Comisión, que 
presentó dos comunicaciones en las que se establecían, de 
modo distinto, las prioridades en materia de inmigración y 
asilo (véase el siguiente apartado sobre política de asilo), el 
Pacto Europeo reunía de nuevo dos fenómenos de distinta 
naturaleza jurídica.
La discusión del pacto no estuvo exenta de polémica, aun-
que la presidencia francesa trabajó para obtener un texto lo 
más consensuado posible. Así, el gobierno de Nicolas Sarkozy 
retiró la exigencia de un contrato de integración a instancias 
de España y también modificó la referencia al aprendizaje de 
la lengua como elemento de integración, que de una obliga-
ción del inmigrante ha pasado a ser una responsabilidad del 
Estado. Tras su adopción por los 27 Estados de la Unión, 
las críticas han apuntado a que el pacto, más que constituir 
una política común de la UE, es un conjunto de compromisos 
comunes. Grupos de derechos humanos también han cues-
tionado que se consagre el principio de “inmigración esco-
gida”, al reducir la inmigración a las necesidades laborales; 
así como el endurecimiento que supone especialmente en la 
expulsión de los inmigrantes en situación irregular.
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La percepción de que se imprimía un mayor carácter 
restrictivo en la política europea de migración se vio refor-
zado por la promulgación a fines de 2008 de la Directiva de 
Retorno3, aprobada después de tres años de negociación y 
cuya aplicación está prevista para 2010. En la práctica, esta 
normativa se concentra en las condiciones para la expulsión 
de los inmigrantes en situación de irregularidad administrati-
va. La directiva promueve el “retorno voluntario” –durante un 
período de entre 7 y 30 días, tras recibir la orden de salida 
del país–, establece normas comunes para el retorno de los 
inmigrantes irregulares y define unos estándares mínimos 
para la retención temporal. En este último punto, y en un 
intento por uniformar los criterios, la directiva establece como 
criterio común un plazo máximo de cinco años de prohibición 
de reentrada en el territorio de la Unión Europea de aquellos 
que hayan sido expulsados por estar en situación irregular. 
Además, la directiva limita a un plazo máximo de seis meses, 
prorrogable a 12 más en determinados casos, el tiempo de 
retención de las personas que deben ser “retornadas” a sus 
países de origen. Las críticas que condenan la dureza de esta 
medida contrastan con otras valoraciones que la consideran 
garantista, ya que muchos países de la Unión Europea no 
tenían establecidos períodos máximos de retención4. El debate 
sobre la directiva radicó precisamente en el hecho que, para la 
Comisión, la misma significaba una garantía para los derechos 
de los inmigrantes en situación irregular, mientras distintos 
grupos del Parlamento Europeo y asociaciones de defensa de 
derechos humanos consideraban que la normativa no otorga 
una protección adecuada a los derechos humanos de los 
inmigrantes y criminaliza a personas que no han cometido 
ningún delito, que serán sometidas a privación de libertad. 
En concreto, uno de los puntos más cuestionados fue el que 
permite a los Estados ordenar la expulsión a través de un acto 
“de naturaleza administrativa o judicial.”5 
En una votación complicada para algunos grupos parlamen-
tarios, el Parlamento Europeo –gracias al procedimiento de 
co-decisión– validó la propuesta de directiva tal como la habían 
presentado el Consejo Europeo. Con 662 votos emitidos, 369 
fueron favorables al texto (el Partido Popular europeo y el 
Partido Liberal votaron en este sentido, así como una parte 
importante del grupo socialista europeo); 197 fueron contra-
rios (Los Verdes e Izquierda Unitaria) y 106 fueron en blanco.
La directiva de retorno puso en evidencia la importancia 
de incluir el diálogo sobre inmigración en las relaciones de 
la Unión Europea con países terceros, pues fueron muchas 
las voces críticas con esta iniciativa legal. La nueva norma 
despertó especial recelo entre los países de América Latina, 
como se hizo evidente en las declaraciones de varios de 
sus máximos dirigentes políticos6 y en el marco de foros 
regionales como el Mercado Común del Sur (Mercosur) y la 
Organización de Estados Americanos (OEA), en los que se 
criticó la falta de información y de consulta por parte de la 
UE; los largos períodos de detención administrativa, y el uso 
de conceptos como “migración legal e ilegal”.
En el marco de la gestión de las fronteras exteriores, a lo 
largo del 2008 se han llevado a cabo diversas iniciativas de 
carácter europeo. Por un lado, la Comisión presentó un infor-






















































de Control de Fronteras Exteriores (Frontex) entre 2005 y 
2007, en el que se analizaban las 33 operaciones que se 
han desarrollado en este período. En estas operaciones, 
implementadas tanto en fronteras terrestres como marítimas 
y aéreas, se interceptaron (o se denegó su entrada) a más de 
53.000 personas, se detectaron más de 2.900 documentos 
de viaje falsos y se arrestaron a 58 personas responsables de 
promover la inmigración ilegal7. Paralelamente, la Comisión 
ofreció una serie de recomendaciones para el desarrollo 
futuro de Frontex, entre ellas, garantizar la disponibilidad de 
equipamiento técnico, crear una delegación especializada 
para el control de las fronteras marítimas del sur de Europa y 
reforzar la cooperación técnica con terceros países a través 
de proyectos experimentales. 
Por otro lado, aunque en esta misma línea, la Comisión 
presentó el marco general para el desarrollo de un Sistema 
Europeo de Vigilancia de Fronteras (Eurosur)8, centrado inicial-
mente en las fronteras exteriores meridionales y orientales de 
la UE. Este sistema cumpliría con el objetivo de aumentar la 
vigilancia de las fronteras de la Unión para reducir los flujos 
de inmigrantes irregulares, prevenir la delincuencia trans-
fronteriza y aumentar la capacidad de búsqueda y rescate de 
personas que necesitan protección internacional. 
Finalmente, la Comisión también abrió una reflexión sobre los 
desafíos de salvaguardar el acervo de Schengen. A partir de 
una valoración crítica del actual sistema de visados –que por 
su enfoque no permite la diferenciación entre “categorías” de 
viajeros–, se propusieron algunas medidas destinadas a faci-
litar el cruce de fronteras a los “viajeros de buena fe” –nacio-
nales de terceros países de “bajo riesgo” que obtendrían el 
estatuto de “viajeros registrados”–; a instaurar un sistema de 
registro de entradas y salidas –para controlar a las personas 
que sobrepasan su autorización de estancia– y a promover un 
sistema electrónico de autorización de viaje. 
En línea con la promoción de nuevas vías de entrada de la 
migración regular, a lo largo de 2008 se discutió en varios 
encuentros ministeriales sobre la iniciativa para favorecer 
la inmigración altamente cualificada en la Unión Europea, 
mediante la ya conocida como “tarjeta azul”. La iniciativa, que 
busca aumentar la competitividad de la Unión Europea, forma 
parte del mismo paquete de medidas que se deberán aprobar 
en el seno del Consejo Europeo a lo largo de 2009, entre 
las que también cabe destacar la directiva que endurece las 
penas contra los empresarios que contraten a inmigrantes 
indocumentados. 
POLÍTICA DE ASILO
En materia de asilo, la Comisión presentó en junio una comu-
nicación sobre el Plan Político de Asilo: un planteamiento inte-
grado de la protección en toda la UE9, que apuntaba las prin-
cipales dificultades que se habían dado hasta la fecha para 
crear un Sistema Europeo Común de Asilo. Por un lado, se 
señala la discrecionalidad de los Estados miembros como un 
posible freno al proceso de harmonización, y se destaca que 
la falta de un procedimiento común afecta la eficiencia y equi-




















































8medidas contra la inmigración irregular pueden obstaculizar el 
acceso de los solicitantes de asilo al sistema de protección de 
la Unión Europea, aunque también se apunta la posibilidad que 
exista un abuso del sistema de asilo por parte de inmigrantes 
económicos que quieren entrar en territorio europeo. 
En la comunicación, la Comisión remarca que es necesario 
avanzar hacia prácticas comunes que permitan una mayor 
coherencia, por lo que propone una estrategia orientada a 
mejorar la calidad y la armonización de las normas de protec-
ción en este ámbito; promover una genuina cooperación prác-
tica y fomentar la responsabilidad y solidaridad, especialmen-
te con los Estados miembros que por su situación geográfica 
enfrentan mayores presiones en sus sistemas de asilo.
En el Pacto Europeo de Inmigración y Asilo se reitera la volun-
tad de seguir adelante con la creación de un sistema común 
europeo de asilo, para evitar, entre otras, las crecientes diver-
gencias entre Estados miembros en aspectos como el recono-
cimiento de solicitudes procedentes de un mismo país. Según 
recoge el texto del Pacto, “El Consejo Europeo se congratula 
por los progresos alcanzados en los últimos años, gracias 
a la aplicación de normas mínimas comunes, en el proceso 
de creación del régimen de asilo europeo común. Observa, 
sin embargo, que subsisten fuertes disparidades entre los 
Estados miembros en cuanto a la concesión de protección y 
las formas que ésta reviste. Tras recordar que la concesión 
de protección y, en particular, del estatuto de refugiado, es 
responsabilidad de cada Estado miembro, el Consejo Europeo 
considera que ha llegado el momento de adoptar nuevas ini-
ciativas para acabar de instaurar, tal como prevé el Programa 
de La Haya, el régimen de asilo europeo común y ofrecer así, 
como lo propone la Comisión en su Plan de acción sobre el 
asilo, un nivel de protección más elevado.”10
En esta línea, el Pacto señala cuatro acciones prioritarias a 
desarrollar en materia de política de asilo: la creación de una 
oficina europea de apoyo (para intercambio de información y 
cooperación administrativa en temas de asilo); el estableci-
miento de un sistema de asilo único para 2012 con están-
dares mínimos sobre protección de refugiados y protección 
subsidiaria; el establecimiento de mecanismos para gestionar 
los “flujos masivos” de solicitantes de asilo y garantizar la 
solidaridad entre Estados miembros y, en cuarto lugar, forta-
lecer  la cooperación con el Alto Comisionado de las Naciones 
Unidas para los Refugiados (ACNUR) y establecer programas 
de reasentamiento. La formación del personal en fronteras 
exteriores en temas de derechos fundamentales también 
recoge la preocupación de la Unión Europea por establecer 
un sistema europeo común de asilo que corrija las dispari-
dades existentes entre Estados miembros. En palabras del 
Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados, 
António Guterres, el sistema europeo común de asilo podría 
“servir de ejemplo para el mundo entero” si garantiza de ver-
dad la protección a los refugiados, aunque para ello deberían 
corregirse las disparidades existentes en la práctica entre los 
estados miembros.11
Notas
1. Comunicación COM (2008) 359 del 17 de junio de 2008. “Una 
política común de migración para Europa”. Principios, medidas e 
instrumentos.
2. “Pacto Europeo sobre Inmigración y Asilo”, No 13189/08 ASIM 68, 
24 de septiembre de 2008.
3. Directiva 2008/115/CE de 16 de diciembre de 2008 relativa a 
“Normas y procedimientos comunes en los Estados miembros para el 
retorno de los nacionales de terceros países en situación irregular”.
4. Cada país puede continuar fijando los plazos por debajo de los máximos 
establecidos en la Directiva. En el caso de España, el período límite 
de retención es de 40 días. En el proyecto de reforma a la Ley de 
Extranjería presentado en diciembre de 2008 se propone ampliar 
este período a 60 días.
5. Directiva 2008/115/CE, artículo 8, párrafo tercero.
6. El presidente de Bolivia, Evo Morales, la calificó como “directiva de la 
vergüenza”.
7. COM (2008) 67 del 13 de febrero de 2008. “Informe sobre la evalua-
ción y el desarrollo futuro” de la Agencia FRONTEX.
8. COM (2008) 68 del 13 de febrero de 2008. “Examen de la creación 
de un sistema europeo de vigilancia de fronteras (Eurosur)”.
9. COM (2008) 360 de 17 de junio de 2008. “Plan Político de Asilo: un 
planteamiento integrado de la protección en toda la UE”.
10. Punto IV. “Construir una Europa del asilo. Pacto Europeo sobre 
Inmigración y Asilo”, Documento no 13189/08 ASIM 68, 24 de 
septiembre de 2008. p.11.
11. “ACNUR pide a los Estados de la Unión Europea que construyan 























































II. PRINCIPALES PAÍSES DE ORIGEN DE 
LAS SOLICITUDES DE ASILO EN LA UE EN 2008
Zona Total solicitudes %
Irak 26.195 12,9









































































































































* La migración neta es la diferencia entre el número de inmigrantes y el número de emigrantes.
Fuente: Eurostat Elaboración: Fundació CIDOB
TOTAL UE: 1.662.462
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